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(含委托全国人大常委会 , 下同)通过专门授予的 。依各该授
权决定 , 经济特区所在地的市的人大及其常委会 , 可以根据
经济特区的具体情况和实际需要 , 遵循宪法的规定以及法律
和行政法规的基本原则 , 制定经济特区法规;市人民政府可
以制定规章 。另一类是按照《立法法》规定 , 经济特区所在地
的市属于较大的市 , 也亨有较大市的立法权 , 即各该市的人
大及其常委会 , 根据本市的具体情况和实际需要 , 在不同宪
法 、法律 、行政法规和本省地方性法规相抵触的前提下 ,可以
制定地方性法规 , 报省人大常委会批准后施行;市人民政府










项 , 明确哪些事项应该由经济特区法规给予规定 , 哪些事项
应该由地方性法规给予规定 。这是正确处理经济特区立法关
系的一个重要方面 , 对做好经济特区立法工作 、防止立法混
乱具有重要意义 。市人民政府制定规章也有一定的权限范
围 , 但不是与市人大及其常委会制定经济特区法规和地方性





过去一般认为 , 经济特区内的事项 , 经济特区所在地的
市的人大及其常委会和人民政府认为有实际需要的 , 都可以
制定经济特区法规和规章 。其实 ,这种认识不完全正确 ,在经
济特区只享有全国人大授予的经济特区法规和规章制定权
的情况下 ,这个问题似乎不太重要 ,人们也未予深究 。现在的
情况不同了 , 经济特区不仅享有经济特区法规制定权 , 还享
有地方性法规和规章制定权 。依据 《立法法》 第六十三条规
定 ,经济特区所在地的市的人大及其常委会 , “根据本市的具
体情况和实际需要 , 在不同宪法 、法律 、行政法规和本省 、自
治区的地方性法规相抵触的前提下 , 可以制定地方性法规” ,
这就是说 , 地方性法规可以对本市行政区域内的事项作出规














【摘 要】 经济特区所在地的市的人大及其常委会和人民政府 , 现有三种立法权限 , 即制定经济特区
法规 、地方性法规和规章 。本文研究这三种立法权限的区别 ,以及这三种立法的分工及其协调。
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其他需要立法的事项 , 一般应由地方性法规给予规定 。这种
看法的主要理由如下:
第一 , 全国人大授权制定的经济特区法规 , 主要目的是
为了适应经济特区发展的需要 。经济特区 , 在经济上实行特
殊政策 ,或者说是实行特殊经济政策 , 实行特殊经济政策 ,需
要法律支持 , 即需要制定特殊的法律规范 , 把特殊经济政策
法律化 ,以维护 、推进特殊经济政策的贯彻实施 。这就需要全
国人大及其常委会给予制定特殊法律规范 , 或者由全国人大
授权某些机关给予制定特殊法律规范的权利 。众所周知 , 全
国人大常委会曾经授权广东 、福建省人大及其常委会制定所
属经济特区的各项单行经济法规 , 后来 , 全国人大又分别授
权各个经济特区所在地的市的人大及其常委会制定经济特
区法规 , 并可以对法律 、行政法规和本省地方性法规的规定
作出变通规定 。这些授权的正确性无需赘述 , 就其授权意图
来说 ,显然是为了适应经济特区发展的需要 。例如 ,全国人大
法律委员会曾明确指出 , 建议全国人大授权厦门市人大及其
常委会制定厦门经济特区法规 , 就是 “考虑到厦门经济特区










第二 , 经济特区实施特殊经济政策 , 主要是在经济体制





制改革和对外开放中的问题 。例如 ,1993年袁启彤等 36位全
国人大代表建议全国人大授权厦门市制定经济特区法规和
规章 ,其所述的授权理由 ,就是发展对台关系 、实施自由港某




岸交往等方面的需要 ,说明授权的必要性 。由此可见 ,把经济
体制改革和对外开放方面的立法 , 作为制定经济特区法规的
主要任务 ,这是符合全国人大授权决定的精神 。
第三 , 依全国人大授权的决定 , 经济特区所在地的市的
人大及其常委会 , 可以 “根据经济特区的具体情况和实际需
要 , 遵循宪法的规定以及法律和行政法规的基本原则 , 制定
法规” [3 ] 。从这些文字上看 , 对经济特区法规可以规定的事
项 ,似乎没有什么限制 。其实不然 ,首先 ,“根据经济特区的具
体情况和实际需要”的内涵还值得探讨 。如果把它简单地理
解为 , 对经济特区范围内的所有事项 , 经济特区法规都可以
给予制定 , 那是不正确的 。例如 , 对 《立法法》第八条所列事
项 , 就只能制定法律 , 而不能制定经济特区法规 。因此 ,认为
经济特区范围内的事项都应由经济特区法规给予规定这种
认识与《立法法》的精神显然不合 。
当然 , 对经济特区法规可以规定的事项范围 , 全国人大
的授权决定毕竟没有给予明确的限制 。因此 , 除了《立法法》
第八条所列事项外 , 如果经济特区所在地的市的人大及其常
委会认为 , 与经济体制改革和对外开放有关的其他社会生活







第一 , 对经济特区内 、外有关经济体制改革和对外开放
方面的规定应该协调 。经济特区法规仅限于经济特区内施
行 。因为 ,经济特区所在地的市或许还辖有部分非经济特区 ,
如厦门市行政区域就包括厦门经济特区和集美 、杏林 、同安
等非经济特区 。这种非经济特区也有经济体制改革和对外开
放方面的事项 , 并只能由地方性法规给予规定 。这就形成同
一立法主体 , 要对不同区域的经济体制改革和对外开放方面
的事项 , 分别制定经济特区法规和地方性法规 , 并作出不同
的规定 。协调这二者关系 ,对经济特区内 、外经济体制改革和
对外开放的发展有重要影响。
协调两种立法之间的关系 , 应当坚持以经济特区的发展




应有的创造(新)性 , 既不能适应经济特区的需要 , 又防碍了
经济特区的发展 , 这种协调显然没有什么积极意义 。另一种
情况是使地方性法规向经济特区法规的规定靠拢 。这种靠拢
又有可能使地方性法规同上位法的一般规范产生抵触 , 这种
协调也不可行 。同时 ,两者的规定也不宜差别过大 ,否则就会
影响非经济特区的经济体制改革和对外开放的步伐 。因此 ,
协调两者的规定 , 既要坚持有区别的原则 , 又要把握好区别
的程度 ,使两者的规定尽可能靠近 ,但又不应该靠拢 。
第二 , 在经济特区范围内 , 有关经济体制改革和对外开
放方面的规定 , 与其他方面的规定也应当协调 。由于各种社
会生活总是相互联系的 , 经济特区法规的规定与地方性法规
的规定在实践上也会互相影响 。二者的立法关系 , 如果协调















活的进步 。否则 ,二者之间就有可能产生负面的影响 。因此 ,
对二者立法关系的协调 ,也不应该忽视 。
协调这二者关系 , 应当坚持以经济体制改革和对外开放
带动其他方面发展的原则 。一方面 , 要继续深化经济体制改
革 , 努力扩大对外开放 , 这是经济特区继续发展的根本任务 ,
也是带动经济特区其他方面改革和发展的强大动力 。为此 ,
制定经济特区法规 , 应当继续解放思想 , 勇于革故鼎新 , 大胆
借鉴 、吸收或移植国外经济立法方面的成功经验 , 积极发挥
经济特区法规的立法灵活性 , 为经济体制改革和对外开放进
一步开拓新途径和新局面 。另一方面 , 经济体制改革和对外
开放需要良好的社会环境条件 。制定地方性法规 , 应该从经
济体制改革和对外开放的需要出发 , 对其他社会生活方面的
事项作出相适应的规定 。因此 ,制定地方性法规 ,一般要适应





经济特区的各项单行经济法规 。但是 , 哪些事项应该由经济
特区法规规定 , 哪些事项应该由单行经济法规规定 , 现行法
律没有给予明确分工 。因此 ,这两种立法关系也需要协调 。
从经济特区所在地的省 、市人大及其常委会的关系来
看 , 省人大及其常委会制定的单行经济法规 , 在法阶上当然
要高于市人大及其常委会制定的经济特区法规 。对这两种立
法应进行协调 , 并处理好以下关系:其一 ,按照全国人大常委
会授权广东、福建省人大及其常委会制定所属经济特区各项
单行经济法规的决议和《立法法》的规定 ,这两省人大及其常








会同意 。其三 , 自从全国人大授权市人大及其常委会制定经
济特区法规后 , 省人大及其常委会对所属经济特区制定单行
经济法规 , 不仅在数量上明显减少 , 而且有不再制定的迹
象 。但就法权上说 , 省人大及其常委会仍然可以继续制定所
属经济特区各项单行经济法规 。因此 , 经济特区范围内哪些
事项需要由单行经济法规给予规定 , 省 、市两级人大及常委
会应当协商决定 。
第四 , 经济特区所在地的市人民政府 , 属于较大市的一
级行政机关 , 可以根据法律 、行政法规和本省地方性法规制
定规章;同时 , 市人民政府又是市人大及其常委会的执行机
关 , 也可以根据本市人大及其常委会制定的经济特区法规和
地方性法规制定规章 。因此 , 市人民政府制定规章也有立法
协调问题 。
一般说来 , 属于本市范围内的事项 , 市人民政府应该根
据本市地方性法规或经济特区法规制定规章 。这有三种情
况:其一 , 对于本市范围内的事项 , 虽然法律或行政法规 、本
省地方性法规已有规定 , 但本市地方性法规又给予具体规定
的 ,市人民政府应该根据本市地方性法规制定规章 。因为 ,本
市地方性法规是根据本市的具体情况和实际需要 , 在与上位
法不相抵触的前提下制定的 。其规定不仅符合上位法精神 ,




机关 , 根据本市地方性法规制定规章 , 是市人民政府贯彻执
行本市地方性法规的职责 。其二 ,对于本市范围内的事项 ,如
果法律 、行政法规和本省地方性法规未予规定 , 而本市地方
性法规给予先行规定的 , 市人民政府作为本市人大及其常委
会的执行机关 , 当然也可以根据本市地方性法规的规定制定
规章 。其三 , 对经济特区内有关经济体制改革和对外开放方




属于本市行政管理方面的事务 , 法律或行政法规 、本省
地方性法规已有规定 , 而本市地方性法规未予规定的 , 市人
民政府可以直接根据法律或行政法规 、本省地方性法规的规




制定规章 , 以保证法律 、行政法规和本省地方性法规的贯彻
实施 。
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